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Resumo

Na Gltima década, os investimentos em urbanizagéo de assentamentos informais de baixa renda ocorreram, com maior frequéncia, em
areas que ja haviam recebido melhorias urbanas. Esses projetos possuem varios fatores que dificultam as intervencoes, como: a
fragilidade ambiental e a dificuldade de acesso as areas de obras. O objetivo da pesquisa é identificar a viabilidade dessas intervencdes,
que sempre visam fixar a populagdo em seu local de moradia, considerando como fator limitante, a fragilidade ambiental e os elevados
custos de urbanizacdo. Para a andlise sdo utilizados os fundamentos legais da regularizacdo fundiaria, que contemplam varias
dimensdes e direitos socioambientais. Também, foram discutidos os riscos sociais € ambientais e seus custos de mitigacdo para
contextualizar a analise. Para a avaliacdo dos custos foi utilizado método empirico aplicado ao projeto da comunidade do Jaburu, em
Vitéria-ES, onde se avaliou o grau de detalhnamento do projeto executivo das intervencdes, as técnicas construtivas adotadas e suas
implicagdes sobre os custos. Além disso, foi feita uma analise comparativa com o custo médio das obras em assentamentos infor mais
de baixa renda. Como resultado, obteve-se que os fatores avaliados significaram incremento de custos em decorréncia das dificuldades
de acesso e das fragilidades ambientais, corroborando com a premissa de que esses podem significar limitantes ao direito de fixacdo
de populacBes para casos semelhantes.

Palavras-chave: Assentamento de Baixa Renda; Comunidade do Jaburu/ES; Custos de Urbanizacdo; Melhorias Urbanas.

Abstract

In recent decades, investments in development of informal low-income settlements occurred more frequently in areas that had received
urban improvements. These projects have a number of factors that hinder interventions, such as the environmental fragility and the
difficulty of access to areas of work. The objective of the research is to identify the feasibility of these interventions that aim to always
keep people in their place of residence, considering as a limiting factor, environmental fragility and high development costs. For the
analysis are used the legal basis of low-income land tenure, which include various dimensions and environmental rights. Also, it
discusses social and environmental risks and their mitigation costs to contextualize the analysis. For costs assessment was used
empirical method applied to the Jaburu community Project in Vitdria-ES, which evaluated the degree of the executive design detail
of the interventions, the construction techniques adopted and its implications on costs. In addition, a comparative analysis with the
average cost of works in informal low-income settlements was made. As a result, it was found that the evaluated factors meant
increases costs due to the difficulties of access and environmental fragility, supporting the premise that these can limit the right of
the population to stay in these areas..
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Introdugao

As ocupacdes informais do solo urbano no Brasil estdo na
maioria das cidades brasileiras. Elas consolidaram-se
como solugdo de moradia de mais de 13 milhdes de
familias de baixa renda frente a ineficacia das politicas
habitacionais durante os anos de 1970 e 1980, periodo de
urbanizacdo acelerada no pais. Podem ser entendidas
como heranca de um planejamento urbano de carater
morfoldgico, e de uma legislacdo urbana de padrbes
técnicos e urbanisticos muito rigorosos. Essa visdo de
politica urbana induz valores elevados de lotes urbanos e
reserva as areas valorizadas, providas de infraestrutura,
para o mercado imobilidrio, destinado as classes medias e
altas.

Ao mesmo tempo em que se traduzem em um grande
problema social, as estruturas informais de ocupacao,
carentes de infraestrutura basica e servicos publicos
deflagram consequéncias de ordem ambiental, ao
desconsiderarem a sensibilidade do meio natural com
incidéncia maior de ocupagdes das margens dos rios e
corregos que cortam as cidades brasileiras (BEZERRA,;
CHAER, 2010.)

O enfrentamento desse tema foi contemplado pela atual
Constituicdo Federal Brasileira de 1988, que trata a
questdo urbana em dois artigos. Esses artigos foram
regulamentados pela Lei Federal da Politica Urbana
denominada Estatuto da Cidade, Lei Federal no 10.257 de
2001, que adotou os conceitos de “fun¢do social da
propriedade” e “fungdo social da cidade” para
fundamentar a criacdo de varios aos instrumentos urbanos.
Do ponto de vista legal, a maior contribuicdo a solucéo
deste passivo habitacional das cidades brasileiras se deu
com a instituicio do instrumento da regularizacdo
fundiaria urbana, constante no Estatuto da Cidade. O
conceito resulta de um longo periodo de discussdes
conceituais e legais, e hoje, é definido como a urbanizacao
de areas urbanas de ocupacdo informal por populacdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo,
consideradas a situacdo socioecondémica da populagao e as
normas ambientais.

As discussdes ocorridas entre os especialistas urbanos na
busca por respostas aos movimentos sociais na década de
1980 forjaram o conceito que redefiniu o termo
Regularizagdo Fundiaria, que hoje ndo é mais entendido
como um tema apenas juridico, mas engloba um conjunto
de aspectos a serem necessariamente contemplados nos
projetos urbanisticos de regulariza¢do fundiéria visando a
transi¢do da cidade informal para a cidade formal, quais
sejam: (i) o aspecto juridico, que envolve a legalizagdo da
ocupacao e a distribuicdo do titulo e registro do lote; (ii) o
aspecto fisico, que abrange as intervencdes e melhorias da
infraestrutura, dos servigos, dos equipamentos e das

unidades habitacionais; (iii) o aspecto social, que abarca
0s processos de participacdo das comunidades e as
politicas e programas de educacéo, saude, lazer, cultura e
geracdo de renda; (iv) o aspecto ambiental, que visa a
recuperacao de areas degradadas e o equilibrio ambiental
na urbanizagao, para que se faca a mediacao entre 0s riscos
sociais e 0s riscos ambientais. A Figura 1 ilustra os
conteldos minimos de cada dimensdo no processo de
regularizacao fundiaria.

Figura 1 - O contelido basico ligado a cada uma das dimensdes da regularizagéo
fundiaria

DIMENSAO
URBANISTICA:
provisdo de
infraestrutura;
adequacdo dos
elementos fisicos do
parcelamento (rua,

Ia dos
titulos de

propriedade da terra;
legalizagdo do
parcelamento;
calgada, acessos, registro do projeto
definigdo de lotes);
implantagdo, quando
possivel, de dreas
para convivio e lazer,
equipamentos
pdblicos;

Fonte: Brasil (2011)

Os procedimentos em obediéncia as normas legais
decorrentes deste conceito iniciam-se com a criacdo da
Zona Especial de Interesse Social — ZEIS, que deve ser
definida no Plano Diretor Urbano®. Isso significa o
reconhecimento de que determinada &rea urbana é elegivel
para estudos de regularizacdo fundiaria e se assume que
essa localidade podera receber tratamento diferenciado em
relacdo aos indices urbanisticos da cidade como um todo.
Em funcdo das especificidades da ocupacdo existente,
durante o projeto urbanistico de regularizacdo, serdo
estabelecidos os indices daquele local. Este tratamento é
essencial, pois, se a area pudesse cumprir com as normas
validas para toda a cidade ela ndo seria uma area a ser
regularizada. Abandona-se a ideia de reassentamento de
populagdo e passa-se a fixar a populagdo em seu lugar de
moradia.

Apos a definicdo dos conceitos e da base legal, o proximo
desafio é o estabelecimento de estratégias de trabalho para
implantar os principios propostos nos Projetos Integrados
de Regularizagdo Fundiéria, como tém sido chamados 0s
projetos que agregam as diferentes dimenses acima
referidas, e ndo apenas o projeto urbanistico e 0s projetos
executivos de obras.
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Quadro 1 - Bases conceitual e legal da Regularizagéo Fundiéria

TEMA

OBJETIVO

Constituigdo Federal

E o principal embasamento de outras legislagdes, visto que traz varias mengdes sobre o direito & moradia e a

habitaco.

Estatuto da Cidade

Estabelece a fungao social da propriedade e tem como diretrizes atuais a inclusdo social, a gestao participativa e
democrética. Estabelece também os instrumentos para a gestéo das cidades tal como o Plano Diretor, por exemplo.

Politica Nacional de Habitagao

Tem por objetivo a promogao das condi¢des de acesso a moradia digna a todos os segmentos da populagéo,
especialmente o de baixa renda, contribuindo assim para a inclusdo social.

Plano Diretor Local

O Estatuto da Cidade prevé a formulag&o do Plano Diretor, uma lei municipal que trata da politica territorial, que vai
dizer como sera o desenvolvimento do municipio. E o instrumento que determina as Zonas Especiais de Interesse

Social.

Plano Local de Habitagdo de Interesse

Tem por objetivo diagnosticar a situag&o habitacional do municipio e dar orientagdes e diretrizes para o
Social planejamento do setor habitacional do municipio com foco especial na habitagéo de interesse social.

Projeto Integrado de Regularizagéo
Fundiaria

Contempla o conjunto de projetos que atendem as diferentes dimensdes do conceito e regularizagao fundiaria.

Fonte: Brasil (2009)

As experiéncias acumuladas em alguns municipios
brasileiros?, que se anteciparam ao marco legal federal e
as licdes aprendidas com a execucdo dos primeiros
Programas Federais de apoio aos municipios foram
importantes para estabelecer trés aspectos essenciais a
serem abordados como método de trabalho: (i)
participacdo da comunidade e intenso trabalho social nas
diversas fases de projeto e obras; (ii) reducdo das
remocdes e retirada da populacéo, especialmente das areas
de risco social e ambiental; e (iii) projeto urbanistico
respeitando o tecido urbano existente com dotacdo de
infraestrutura e integracdo da area a cidade regular.

Assim, equipes de profissionais dos projetos de
urbanismo, meio ambiente e inclusdo social véem
incorporado o aprendizado para enfrentar o desafio de
projetar espacos jd ocupados. A engenharia, por outro
lado, tem respondido com mais dificuldades em elaborar
projetos executivos precisos que contemplem o arranjo
urbano ja implantado, orcamentos mais realistas
contemplando os problemas de execucao, tanto no que se
refere a interface com a populacdo, como com as areas de
maior fragilidade ambiental.

Fundamentagao: melhoria de bairros e
sua relagao com custos de urbanizagao.

A avaliagdo das iniciativas precursoras ocorridas no final
da década de 1990 indica que os projetos de urbanizacao
de favelas, que enfatizaram somente as melhorias de
infraestrutura, habitacdo e de espagos comunitarios em
detrimento da questdo fundiaria, ajudaram a mostrar que a
auséncia do registro do parcelamento urbano e da titulagdo
dos moradores fragilizam a fixagdo da comunidade e os
investimentos nas moradias por parte dos moradores, em
funcdo da falta de acesso ao financiamento. Também, por
si sO, ndo rompe o processo da mobilidade e da produgéo
da informalidade, representando uma regularizagdo
incompleta, se considerados os fundamentos legais do
tema.

Diferengas e similaridades entre melhoria de bairros
e regularizacéo fundiaria

Apesar dessa avaliacdo 0s projetos de urbanizagdo de
favelas passaram a se chamar de melhoria de bairros® e
foram difundidos no Brasil no periodo posterior a edicdo
do Estatuto da Cidade. Entre 2003 a 2010, houve um
incremento desses projetos que contemplam, em sua
maioria, as intervencoes fisicas. Foram incentivados pelo
Governo Federal que abriu varias linhas de financiamento
para projetos de “saneamento integrado” e “urbanizacdo
de favelas”. Por sua vez, iniciativas dos proprios
municipios levaram a uma significativa contragdo de
empréstimos internacionais com o objetivo de urbanizacéo
de areas de baixa renda. N&o obstante de a maioria dessas
iniciativas ndo fechar o ciclo de regularizacdo fundiaria,
houve um avanco e o tema das ocupac6es de areas de risco
social e ambiental foi discutido, com abordagens
diferentes entre ambientalistas e urbanistas, saindo do
limbo em gue sempre estiveram.

As melhorias de bairros se caracterizam por serem
incrementais visando, sobretudo, as intervencBes em
infraestrutura nos assentamentos informais para lhes
conferir maior salubridade e reduzir os riscos impostos
pela precariedade das habitaces. Ja a regularizacdo, em
gue pese ndo prescindirem dessas intervencBes, € um
processo mais amplo, composto por etapas previstas na
legislacdo e visa integrar o assentamento a cidade formal
nos aspectos urbanisticos, sociais, ambientais e juridicos,
com emissdo de titulos de propriedade a seus moradores.

No que tange a melhoria de bairros, em 2009, o Ministério
das Cidades, visando estabelecer procedimentos para as
intervencBes a serem financiadas por recursos federais,
organizou conceitualmente as duas modalidades de
intervencdo mais comuns, a saber:

(i) Saneamento Integrado, que é uma modalidade de
intervencdo caracterizada pela provisdo de saneamento
basico, tais como: &gua e esgoto, drenagem, residuos
solidos e pavimentag&do, podendo ser complementado com
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melhorias hidrossanitarias. Ndo estdo previstas relocacoes
ou reassentamentos, que sO devem acontecer por
necessidade de realizacdo das obras que sdo foco da
intervencdo. As acgOes, também, ndo possuem como
objetivo intervir no tecido urbano com melhorias
urbanisticas ou mesmo de sistema viario.

(i) Urbanizacdo de Favelas, que se caracteriza por
intervencdes no sistema viario visando melhoria da
acessibilidade e habitabilidade, com provisao de moradias
e estratégias de integracdo do assentamento a cidade.
Prevé o saneamento basico e a recuperacdo ambiental.
Nessas intervengOes existe maior possibilidade de
relocacdes ou reassentamentos devido a adequacdo ao
sistema viério e o desadensamento. E uma modalidade que
se aproxima muito da concep¢do da regularizacdo
fundiaria prevista em lei, ficando em segundo plano
apenas o tema social e a titulagdo propriamente dita.

Quadro 2 — Modalidade de intervengéo do processo de Regularizagéo Fundiaria
MODALIDADE DA INTERVENCAO
Saneamentolntegrado Urbanizago de Favela
Tipo 1 - Saneamento
integrado (agua,
esgoto, drenagem,
lixo), instalagdes intra-
domiciliares e
eliminag&o de riscos.

Tipo 1 - readequagao do viario, buscando
solucionar questdes ambientais ou
deficiéncias de estrutura urbana.

Tipo 2 - Tipo 1 + intervengdes no entorno e

Tipo2-Tipo 1 + provisdo de equipamentos urbanos.
melhorias hidro- Tipo 3 - Tipo 2 + adequagéo da densidade,
sanitarias e eliminag&o de situagdes de insalubridade e
pavimentag&o. de seguranga nas moradias, regularizagéo

fundiaria e sistema viario completo.

Fonte:Brasil (2009)

Diante desse quadro de possibilidades de intervencdes em
areas de urbanizacdo informal, e sem uma coordenacao
que valide se as mesmas estdo seguindo para o objetivo
final de regularizacdo, muitos investimentos sao aplicados
em areas que ndo possuem as condicdes de formalizacdo
dos titulos de propriedade, resultando em um sem fim de
novas ac¢des incrementais. Como os projetos de melhoria
de bairros ndo se pautam por uma analise prévia do
conjunto do assentamento informal, como prevé o projeto
de regularizacdo fundiaria, o retrabalho é continuo.

Risco ambiental e risco social e a relagdo com custos
de urbanizacao.

O “Estudo de Avaliagdo da Experiéncia Brasileira sobre
Urbanizagdo de Favelas e Regularizagio Fundiaria™
promovido pelo IBAM (Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal) em 2002, que analisou dez
cidades brasileiras e seus respectivos programas de
regularizacdo de assentamentos informais, destaca que
uma das caracteristicas das intervencoes foi atuar “sobre
as situacgdes de risco social e ambiental para minimizar a
ocorréncia de acidentes” - 0 que passou a dar status de

prioridade as intervenc@es sobre os assentamentos dessas
areas. Por outro lado, o estudo indica que as acdes dos
municipios sobre as ocupacfes informais priorizaram a
linha do melhoramento de bairros, ou a regularizacdo
fundiéria incompleta, como ja referido.

Uma critica que pode ser feita a essa abordagem é que ela
de certa forma camufla os conflitos que o processo de
regularizacdo impde, intervém nas areas com maior
viabilidade aparente e deixa no ar a possibilidades de que
0 processo se estenda para toda a comunidade, sem discutir
os temas das areas de fragilidade ambiental e risco social.

As dificuldades ndo irdo desaparecer. As ocupacdes ilegais
de populagdo de baixa renda em é&reas de fragilidade
ambiental fazem contrapor dois valores e direitos
constitucionalmente garantidos legalmente: o direito de
permanecer na area ocupada para moradia; e o direito de
todos ao meio ambiente saudavel.

Na elaboracdo dos programas de regularizacdao fundiaria
aparecem as situacdes em que o gestor publico deve tomar
decisdo sobre um ou outro caminho. Em um dos vértices
da questdo estd a manutencdo dos recursos naturais no
meio urbano, e no outro extremo da questdo, estdo as
grandes estruturas informais ja consolidadas em areas de
risco a vida e a salde dos ocupantes, e onde nenhum tipo
de ocupacéo deveria existir.

Fernandes (2005) defende que a questdo acima colocada
trata de um falso dilema, ou de um falso conflito, e defende
0 argumento que, diante de dois valores constitucionais de
dificil compatibilizacdo, quando um tiver que se sobrepor
ao outro, medidas concretas tém de ser tomadas para
compensar o valor afetado.

A partir desta linha de argumentacgéo tem-se dois casos: (i)
guando a regularizacdo de uma area se mostrar inviavel,
em funcdo de comprovados impactos ambientais
irreversiveis, o direito a moradia € indiscutivel e deve ser
mantido e promovido em outro lugar; e, (ii) nos casos de
viabilidade de fixacdo de populacbes em areas de
sensibilidade ambiental, todas as agBes devem concorrer
para o equilibrio do meio ambiente e as compensac¢des
ambientais necessarias devem ser cumpridas.

Do ponto de vista conceitual ndo resta ddvida de fazer
valer o direito de morar, ou por meio da regularizacdo
fundiaria (preferencialmente), ou por reassentamento nos
casos de risco social. Em prol da integridade ambiental
urbana essa regra pode ser utilizada para o risco ambiental
reconhecendo-se assim, a igualdade de condi¢cBes em
relagdo aos dois tipos de direitos—direito de morar e direito
ao meio ambiente equilibrado condi¢des em relagdo aos
dois tipos de direitos — direito de morar e direito ao meio
ambiente equilibrado.
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Entretanto, a auséncia de clareza no tratamento da questédo
ambiental no Estatuto da Cidade faz prevalecer a visdo do
desenvolvimento urbano, que entende que os instrumentos
de regularizacdo facultam ao Poder Publico remover a
populagdo nos casos de prejuizos ambientais, mas obrigam
nos casos de riscos a saude e a vida da populacdo. Na
realidade, ndo existem no Estatuto da Cidade condigdes
objetivas para os procedimentos de compensacdo do
recurso ambiental afetado, nem nos casos de regularizacdo
fundiaria com permanéncia da popula¢do; nem mesmo nos
casos das areas mais frageis, onde a remogao da populagédo
é necessaria para resguardo da sua propria seguranca.
Tudo isso leva a que se fixe a populacdo em quase
qualquer situacdo e a qualquer custo financeiro.

Outro aspecto importante se refere aos custos financeiros,
de natureza publica, que sdo alocados para garantir a
fixacdo das populagdes. Quanto mais fragil é a condicéo
ambiental de uma area, e maiores 0s riscos sociais e
ambientais, mais se demandam em técnicas construtivas e
custos financeiros para garantir a fixagdo de populagdes
em seu exato local de moradia informal.

Esse aspecto tem sido o menos estudado e discutido.
Talvez por parecer menor frente ao grande apelo dos temas
sociais e ambientais envolvidos, mas ao se observar a
prética da gestdo urbana, ele se torna relevante; seja pela
equidade de recursos publicos aplicados no mesmo extrato
social em outras comunidades de assentamentos
informais; seja frente aos outros investimentos urbanos.

Os investimentos em assentamentos informais de baixa
renda nas areas que ja receberam obras de melhoramento
de bairros possuem como peculiaridade o fato das novas
intervencBes ocorrerem nas areas de mais dificil acesso e
complexidade ambiental — razdo pela qual esses
investimentos ficarem para um segundo momento, pois
tratam de é&reas de dificil solucdo urbanistica e
socioambiental.

O discurso da melhoria de bairros advoga que intervencGes
onde ja ocorreram obras tendem a ser menores, mas de fato
sdo maiores se considerado os custos por familias
beneficiadas dados os conflitos acima referidos.

Essas situacdes apresentam um novo foco de analise dos
investimentos em areas de urbanizacao informal, qual seja:
0 respeito aos limites a serem adotados para garantir os
direitos de fixacdo das populagdes em suas &reas de
moradia. Mesmo considerando o grande ganho social do
longo processo que resultou no principio da funcéo social
da cidade, deve-se avaliar a viabilidade financeira de
investimento necessarios a fazer frente a fixacdo de
populagdes, seja por seus custos, seja pela consideracao
das fragilidades ambientais. A fixacdo de moradias deve
possuir limites.

Objeto de estudo: Intervengées na
Comunidade do Jaburu em Vitéria -ES

No final dos anos de 1990 a Prefeitura de Vitéria —ES
cadastrou e mapeou as areas de urbanizacdo precéria. Foi
desenhado um amplo Programa denominado “Terra”,
onde se identificou 36 comunidades com cerca de 86.000
habitantes (equivalentes a 29% da populacdo urbana total).
Essas comunidades viviam em areas sem sistema viario
consolidado, sem acesso a rede de agua, sem coleta e
tratamento de esgotos e sem sistema de drenagem. A
maioria dessas comunidades esta instalada em morros. A
comunidade do Jaburu é uma dessas areas, e estudo de
caso de diz respeito as obras realizadas com empréstimo
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) entre
0 periodo 2008-2012 (COELHO, 2005).

A comunidade do Jaburu possui 5.237 habitantes e 1.335
familias que foram contempladas com programa de
melhoria de bairros ha cerca de 15 anos, anterior a
legislacdo federal, que regula o tema. Assim, o Projeto de
Saneamento Integrado da Comunidade do Jaburu se
enquadra na categoria de projeto de intervencdo em area
que recebeu Varios investimentos em etapas anteriores. E
uma area que recebeu varias melhorias e onde a Prefeitura
preparou mais um projeto a ser executado nas areas de
mais dificil acesso — topo do moro - e com fragilidades
ambientais como &reas de encostas.

O Projeto contemplou a melhoria de habita¢fes de alto
risco de desmoronamento ou insalubres, a contencdo de
encostas e o reassentamento de familias. Os servicos de
infraestrutura incluidos no financiamento foram: a rede de
agua e saneamento, a rede de drenagem, a pavimentacao
de caminhos e pequenas obras publicas. A intervencao
contemplou a construcdo de novas moradias nas areas
originais internas a malha urbana da comunidade, e as
obras de melhoria nas escadarias que receberam a
drenagem e viabilizaram o acesso as habitagdes. As obras
foram realizadas com investimentos de US$ 48,1 milhdes
de dolares, sendo US$ 29,5 milhdes de dblares aportados
pelo BID, e US$ 18,6 milhdes de délares do Governo
Local.

Como resultado, os custos foram ampliados em relagdo
aos orcamentos inicialmente elaborados, sendo esse,
entdo, o ponto a ser analisado: Qual o limite de custo que
se deve impor frente & necessidade de fixacdo e de
protecdo ambiental? N&o seria o caso de exercer o direito
de moradia em outra localidade? Quais os fatores
intervenientes no incremento dos custos? Existem
condigdes para elaboracédo de projetos executivos de maior
precisdo quanto aos custos e/ou técnicas construtivas que
viabilizassem outras mais baratas?
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Figura 2 - Vista geral da comunidade Jaburu
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Fonte: Prefeitura Municipal de Vitoria disbonivel na internet, consulta
http://www.vitoria.es.gov.br, julho de 2015

Figura 3 - Vista geral da comunidade Jaburu

i

Fonte: Prefeitura
http://www.vitoria.es.gov.br, julho de 2015

Método: analise sobre os fatores de
incremento dos custos de urbanizagao

A abordagem adotada avanca sobre os aspectos relativos a
dimensdo social, ambiental e juridica para incorporar 0s
aspectos técnicos e econdmicos — necessidade de
desenvolvimento de projetos executivos de obras com
precisdo, mesmo dadas as condi¢des das areas informais,
e solucBes técnicas diferenciadas de acordo com as
dificuldades locais para agregar viabilidade econémica ao
projeto de melhoria de bairros, e de fato poder definir o
limite do que pode ser fixado ou néo.

O método utilizou a analise dos aspectos técnicos mais
relevantes na elaboracdo de orgamentos de obras quais
sejam: (i) o grau de detalhamento técnico dos projetos
basico e executivo; e (ii) as solugdes construtivas e
técnicas de execucdo das obras em resposta a problematica
identificada. Em ambos os fatores se considerou o grau de
dificuldade em funcéo da localizacéo e das caracteristicas
fisicas do sitio e da realidade de assentamentos irregulares.

Procedida a analise das consideragbes dos aspectos
técnicos que impactam o orcamento foi utilizado como
parametro de andlise comparativa para a 0 caso da
comunidade Jaburu, os custos correntes em projetos de
regularizacdo fundiaria no Brasil constante no estudo do
Ministério das Cidades/ World Bank sobre custos médios
praticados em projetos ja implantados no pais.

A seguir se discutem, para o estudo de caso, as reais
condicdes utilizadas na elaboracao dos projetos executivos
para licitagdo das empresas executoras, as teécnicas
empregadas pelas construtoras para o tipo de obra, tendo
em conta as caracteristicas especificas de fragilidade
ambiental e dificuldade de acesso aos locais das obras.

A elaborag&o dos projetos de engenharia,
orcamentos e avaliagdo econdmica

Na fase de preparacgéo do Projeto foi realizada a avaliagdo
econbmica, que aqui serd apresentada com vistas a
comparar as solugdes técnicas com 0s custos previstos e
executados das obras. Deve-se destacar que a avaliacéo
econbmica foi realizada considerando a opcdo técnica
eleita pela equipe de projeto (BID; Prefeitura Municipal de
Vitdria, 2007).

Apbs o desenvolvimento da avaliagdo econdmica, 0s
parametros técnicos e os orcamentos foram considerados
aceitaveis, se comparados a outros investimentos em areas
de favelas em morros de acordo com a experiéncia do BID
e de acordo com as tabelas do Ministério das Cidades. O
valor maximo para a prestacdo do pacote minimo de
servicos de infraestrutura e projeto social foi de US$
6,131.00 ddlares por familia, e esse custo foi estabelecido
como um pardmetro para orientar a elaboracdo dos
projetos executivos, mas existia um indicativo® que areas
gue ja contavam com investimentos prévios, o valor seria
menor do que os US$ 6,131.00 dolares (Quadro 3).

Quadro 3 - Morro do Jaburu - investimentos totais e custo por familia( dolar U$ 2,53)

i INVESTIMENTOS TOTAIS
ITENS ELEGIVEIS (R$ 1,00)
Habitagdo 3.185.839,98
Urbanizagao 7.796.349,58
EquipamentosComunitarios 3.889.375,51
Trabalho de ParticipagdoComunitaria 313.887,18
Projetos 456.288,42
Prote¢doAmbiental 81.945,16
Desapropriagdes 1.079.000,00
Regularizag&oFundiaria 180.919,20
Gerenciamento 1.119.064,10
TOTAL 18.102.559,13
Custo por Familia em reais 15.560,05
Custoemdolar 6,131.00

Fonte: Adaptado de BID e Prefeitura Municipal de Vitoria(2007)

O desenvolvimento dos projetos para fundamentar a
realizacdo das licitacGes para execugdo das obras foi
iniciado com essas premissas.
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As técnicas de execugdo das obras

As técnicas de construgdo utilizadas no Projeto da
Comunidade Jaburu foram convencionais em todas as
obras de infraestrutura (&guas pluviais, redes de agua
potavel e coleta de esgotos) e de contencdo de encostas.
Apenas uma pequena alteracdo do sistema construtivo
tradicional foi introduzida na edificacdo das habitagGes,
onde foi utilizada a alvenaria estrutural com blocos de
concreto — alternativa ja testada em outras localidades do
pais. Nao se considerou a utilizacdo de inovagbes ou
adequacOes tecnoldgicas para enfrentar as situacdes de
dificil acesso (subir com material para o topo do morro,
estocar material em area densa etc.), nem as de fragilidade
ambiental, como técnicas de contencdo de encostas por
terraceamento etc.

O que se verificou foi que: as estimativas e 0s projetos
executivos consideraram situagdes “normais” de obras.
Em consequéncia, 0s projetos levaram a equivocos como:
(i) imprecisdo  dos  projetos  béasicos, com
subdimensionamento dos quantitativos - resultado do
pouco conhecimento sobre as possibilidades de
aproveitamento de melhorias anteriormente realizadas; (ii)
transporte manual de entulho - resultante da limpeza das
areas das obras e do material de construcdo ao local das
obras; (iii) implantacdo de casas em areas de dificil acesso,

Quadro 4 - Aspectos que influenciam nos custos de infraestrutura

com necessidade de altos investimentos em contengéo de
encostas; e, (iv) auséncia de local de estocagem e de
seguranca nas areas proximas ao canteiro de obras. Todos
esses problemas levaram a incremento de custos que
significaram sua discrepancia com o orcado e com 0
praticado em outros projetos semelhantes.(BEZERRA,
2013)

Custos das obras em assentamentos informais no
panorama nacional

Para efeito de melhor discutir este estudo de caso, seréo
apontadas referéncias a alguns dados de &mbito nacional.
Embora, seja disperso e pouco sistematizado o
conhecimento dos aspectos relativos aos custos de
intervencdes neste tipo de programa no pais, recentemente
alguns estudos (ANCONA;
LAREU,2002;IBAM,2002;BRASIL,2009) foram
desenvolvidos no sentido de ampliar o conhecimento
sobre os Projetos ja executados. O Quadro 4 apresenta 0s
aspectos que influenciam os custos de infraestrutura.

O Quadro 5 apresenta alguns valores de custos globais de
intervengdes em areas precarias executadas no Brasil nas
Gltimas décadas, segundo estudo encomendado pelo
Ministério das Cidades ao Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal - IBAM.

FATORES QUE MAIS INFLUENCIAM NOS
INFRAESTRUTURA CUSTOS

ASPECTOS QUE AUMENTAM OS CUSTOS

Condigdes do entorno, topografia, estrutura

Pavimentacdo . ,
¢ do nucleo e forma da area;

Areas com estrutura longitudinal, ao longo de cdrregos; topografia acentuada;
deficiéncia na estrutura urbana do entorno

Abastecimento de Agua Condigdes do entorno;

Necessidade de extenséo de redes para conectar a area de intervengao;
topografia muito acidentada (morros);

Condigdes do entorno, falta de
infraestrutura; nimero de familias,
topografia;

Esgoto Sanitario

Auséncia de tronco ou interceptor no entorno; areas sem tratamento de esgoto;
areas muito planas exigem mais elevatorias;

Presenca de cursos d'agua na area;
condigdes do entorno; nivel do lengol
fredtico; topografia;

Drenagem

Necessidade de canalizagéo de corregos; auséncia de infraestrutura viaria
pavimentada no entorno, ou rede de macrodrenagem; topografia plana e lencol
fredtico aflorante exigem estruturas mais complexas;

Conteng&o de Encostas Topografia;

Quanto mais acidentada é a topografia, maiores sdo as condigdes de risco;

Construgdo e Remogao de Tamanho da area de intervengao;

Areas com menos de 100 familias em geral exigem menos remogdes. Areas
entre 100 a 300 familias a necessidade esta abaixo de 8,5%. Em areas dom

Unidades Habitacionais densidade; mais de 300 familias as remogdes podem chegar até 50%.
Quantomaisdensasmaior a necessidade de remogo.
Fonte: Brasil (2009)
Quadro 5 - Custos globais das intervences por familia.
- " ; Pregosemdolares GUARAPIRANGA (RS / Pregoemdolares
REFERENCIA IBAM (*) (R$ / FAMILIA) (US2,58) FAMILIA) (US2,58)
Maximo 23.307,00 9,033,72 62.204,00 24,110,00
Médio 10.175,00 3,943,79 19.593,00 7,594,18
Minimo 5.124,00 1,986,04 8.280,00 3,209.30

*Valores atualizados pelo INCC em agosto 2008

Fonte: Adaptado de Brasil (2009)
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Como visto, os custos globais das intervengdes apresentam
grandes discrepancias. As intervencdes do Programa
Guarapiranga®, na Regido Metropolitana da Sdo Paulo,
representam quase duas vezes os custos das intervencgdes
do estudo do IBAM, cuja abrangéncia € maior e envolve
programas de intervencdes em areas precarias de 10
cidades, situadas em todas as regibes do Brasil.
Guarapiranga associa todas as grandes dificuldades
relativas a areas de fragilidade ambiental e o projeto é
considerado um exemplo na discusséo entre a prevaléncia
entre os direitos de moradia e de preservacdo ambiental.
Em decorréncia, muitos investimentos foram realizados
para articular os dois tipos de interesse.

Outro fator que pode explicar as diferencas em relagdo aos
custos das obras é a mudanca no padrdo de intervengao nos
projetos de melhoria de bairros ocorrido nas ultimas
décadas. As primeiras intervengdes, no final dos anos de

1990, restringiam-se a eliminagdo de situagdes de riscos e
a implantagdo de servigos basicos de &gua e energia, em
alguns casos eram incorporados 0s servicos de esgoto e
drenagem. Essas intervengOes mais antigas apresentam
custos por familia inferiores aos observados nas
intervengbes mais recentes. Os custos do Quadro 5
refletem um misto desses dois tipos de intervencdes.

Para melhor analisar os custos efetivos do Projeto Jaburu
analisou-se outra planilha, que considera projetos em areas
que ja sofreram intervencgdes, com escopo mais amplo de
acoes, entre as quais se destacam: a reestruturagcdo minima
do sistema viario; remocg0es e construcdes de moradias;
tratamento de areas comuns - areas de lazer; equipamentos
comunitarios; melhorias habitacionais; e em alguns casos
regularizacdo fundiaria. O Quadro 6 apresenta 0s custos
das obras dos Projetos Integrados, financiados pelo
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC.

Quadro 6 - Custos dos projetos e obras de “Projetos Integrados” em 10 Municipios, financiados respectivamente pelo PAT-PROSANEAR e pelo PAC

cusToToTAL | SUSTODO 1 ~ystopas | cusToDAS Precopor | % DO CUSTO
; NO de PROJETO familia em dolar | DO PROJETO
MUNICIPIO , DO PROJETO , OBRAS (1,00 | OBRAS POR
FAMILIAS POR FAMILIA , (US2,58) | NO CUSTO DE
(1,00 R9) o RS) FAMILIA (1,00 R) OBRA

Campo Grande - MT 7846 1.016.747 129,59 29.059.608 370375 1,435,56 3,50
Cuiaba - MS 585 1.427.485 24215 34.606.656 587051 227530 412
Betim - MG 4000 847 836 211.96 27 569,471 6.802.37 267151 3.08
JardimNazara Ill - SP 2126 1772.343 834.83 27 500,000 12.953,37 5.020,68 6.44
Tiroao Pombo — SP 812 1.033.030 1272,20 17.545.958 21.608.32 8.375.31 5,80
Cidade Azul —SP 1,031 798.450 77439 19.854.871 19.257,88 7.464.29 402
Vitria - ES 2299 1.465.807 637,58 47.286.886 20.569.32 7.972.60 3.90
Olinda - PE 1338 §24.786 616.43 18.700.000 13.976,08 5.417.08 441
lIhéus - BA 1272 911537 726.62 18.757 652 14.746,58 5.715.72 4.86
Salvador - BA 3312 1.175.987 355,67 35.877.437 10.832,56 4.198.66 3.28

Fonte:Adaptado de Brasil (2009)

O Quadro 6 demonstra que as variaches nos custos
decorrem das caracteristicas da area e do nivel da proposta
de intervencdo de cada area e da regido do pais em gue se
situa a intervencdo, o que agrega muitas dificuldades de
analise e a0 mesmo tempo demonstra como é relevante
que se estude o tema.

Areas que demandam intervencbes de saneamento
integrado, como Campo Grande e Cuiab4, apresentam
custos menores. Por outro lado, intervencdes de
urbanizacdo de favela em Regides Metropolitanas
apresentam custos maiores, como em S&o Paulo e Vitoria.
Pode-se também constatar nos custos diferengas regionais,
as obras nas Regides Nordeste, por exemplo, apresentam
custos menores do que na Regido Sudeste.

A construcdo de moradias tem se mostrado como um dos
fatores que mais contribui para elevacdo dos custos das
intervencBes em areas precérias. Os estudos do Ministério
das Cidades’ indicam que esses custos alcancam, em
muitos casos, mais de 50% do valor total da intervencéo e
variam significativamente para cada projeto, em funcéo

da: (i) quantidade de casas necessarias; (ii) da localizacéo
e caracteristicas da area onde as casas sdo construidas; e,
(iii) da tipologia da unidade habitacional projetada
(horizontal ou vertical). Para efeito de comparagdo, 0s
custos das unidades habitacionais verticais (ou coletivas)
variaram de R$ 31.592,00 a R$ 57.683,00, enguanto as
horizontais (ou unifamiliares) variaram de R$ 15.933,00 a
R$ 34.098,00.

Resultados: discussao sobre os fatores
de incremento dos custos na comunidade
Jaburu

Algumas razdes de carater estrutural tém sido discutidas
para explicar a majoragdo de pregos em obras no Brasil. O
aquecimento do mercado de construgdo civil no Pais em
2009, época da execucgdo das obras do Jaburu, pode ser um
fator de explicacdo para o fenémeno. Entretanto, mesmo
gue este seja um ponto relevante, o estudo aqui procedido
se debrucou na identificacédo de aspectos relacionados com
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variaveis internas a elaboragao e execu¢do dos projetos e
obras, ou seja: o carater técnico, de modo que resultem em
aprendizados a serem adotados em futuros projetos de
investimentos em melhoria de bairros.

Apos a vistoria in loco e a realizagdo de entrevistas com o
engenheiro e o fiscal responsavel pode-se apontar que 0s
fatores que tiveram peso no incremento de custos nas
obras na Comunidade Jaburu sdo de trés modalidades
distintas:

(i) Imprecisdo dos projetos - Os projetos basicos
elaborados para fins de or¢camento significaram um fator
de inseguranca e majoracdo de precos das obras. As
situacOes reais, tanto em relacdo ao aproveitamento das
obras ja existentes e necessidade de sua complementacéo,
guanto em funcdo de imprecisdes de quantitativos como
metragem de redes, escadas, escavagdes etc. implicou
revisdes que geraram incremento de 20% aos orgamentos
originais.

(i) Custo de transporte - No caso do transporte e
estocagem de material de construcdo, o estudo indica que
0 transporte em sacos nas costas de operarios, que
necessitaram subir as longas escadarias do morro, foi um
dos fatores de expressivo incremento dos custos de
transporte ¢ de tempo das obras. O custo de “transporte”
(da forma como esse servico foi realizado) representou um
aumento de 25% no custo total das obras.

(iii) Dispersédo das obras - As habitacdes construidas na
comunidade em areas dispersas, de dificil acesso, possuem
custo 40% maior do que aquelas de mesmas caracteristicas
localizadas na area de reassentamento localizada na parte
baixa (em area de facil acesso). Nessa situacdo, o tempo
para construcdo foi 60% menor de acordo com depoimento
do empreiteiro entrevistado em campo.

Por fim, os custos envolvidos na realizacdo das obras se
mostram superiores as previsdes iniciais, ndo tendo se
verificado nem o custo de US$ 6,131.00 por familia, nem
0 percentual de majoracdo previsto no projeto de 3,57%.
Até o momento da realizacdo do estudo, em 2011, o
incremento estava estimado em 26%, ou U$ 7,725.06
acima da média nacional de acordo com a tabela do IBAM
(U$ 3.943.79) e na média dos custos do estudo para o
Projeto Guarapiranga, que chegou a U$ 7,594.18.

Por outro lado, a suposigdo em que se baseava o projeto
como um todo, qual seja: de que investimentos em areas
gue ja possuiam melhorias anteriores poderiam ser
menores do que o previsto por familia - isso também nédo
se verificou. Assim, ha de se supor o contrario, dado que
0s custos das intervencdes tendem ao aumento em fungdo
das caracteristicas dos assentamentos precarios, e que as
obras necessitam ser executadas considerando os seguintes
aspectos: (i) dificuldades na utilizacdo de equipamentos,
obrigando a realizacdo de transporte vertical, escavacéo de

valas e de escoramentos de forma manual; (ii) execucdo de
obras com familias no mesmo local, exigindo servigos e
técnicas que visam garantir a seguranga dos moradores;
(iif) necessidade continua de revisdo de projetos, dada a
mobilidade das familias e fatores ndo previstos; e, (iv)
necessidade de construcdo de alojamentos provisorios para
acomodar as familias cujas casas se encontram em
situacdo de risco iminente e interferem no andamento das
obras.

Em Vitéria os fatos mostraram a impossibilidade de
aproveitamento de escadarias j& existentes para seu
alargamento e implantacéo de sistema de drenagem, sendo
necessaria sua total demolicdo para construcdo de um
sistema Unico. Ocorreram, também, erros de metragem em
consideracdo do aproveitamento de obras ja existentes que
ndo foram avaliadas previamente quanto ao estado de
manutencao e/ou possibilidade  técnica de
complementacdo. Os orgcamentos ndo foram adequados
qguanto aos reais custos de execucdo do projeto —
considerando as condigdes especificas em que as obras
iriam ocorrer (encostas ingremes, areas inundaveis), sem
acesso de veiculos automotores para transporte de
material, sem locais de estoque de material e com riscos
de deslizamento.

Conclusées e aprendizados

O estudo de caso apresenta algumas consideracdes sobre
as questdes de reflexdo inicialmente colocadas:

1. Qual o limite de custo que se deve impor frente a
necessidade de fixacdo e de protecdo ambiental? Néo
seria 0 caso de exercer o direito de moradia em outra
localidade?

Essa questdo se refere a fundamentacao tetrica, quando os
diferentes direitos devem ser mediados: seja o direito a
moradia ou ao ambiente ecologicamente equilibrado,
tendo em conta o custo social de garantia desses direitos.
O estudo indica que existem limites que estdo na
conjuncéo entre os riscos ambientais e custos financeiros.

A recomendacédo técnica de sempre procurar manter os
lagos de vizinhanga que garantam suporte afetivo e
cultural aos membros das comunidades é um grande
avanco nas discussdes sobre intervencdes de melhoria de
bairros. Essa  recomendacdo, também,  possui
fundamentacdo em termos de custos de urbanizacdo8,
dado que na maioria das vezes é mais barato manter as
pessoas onde ja estdo, que realoca-las na malha urbana.
Tendo em conta estes aspectos, se consolidou a premissa
de manter a populacdo em seu local de moradia.

Os dados apresentados pelo Estudo de Caso permitem
refletir sobre essa premissa, e discutir sua validade para
todas as situagBes. No caso de Vitéria o pequeno
reassentamento assumido pelo Projeto Jaburu (21
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familias) foi localizado na entrada do morro, préximo ao
local onde os moradores residiam anteriormente. Essa
condicdo propiciou uma condicdo de maior integracdo a
cidade legal, dispondo de melhores servicos e de melhor
acesso as diversas areas da cidade, sem perder os contatos
anteriores ao reassentamento. As condi¢fes de suas novas
residéncias sdo melhores e com maior potencial de
valorizacdo imobiliaria, e do ponto de vista de sua
integracdo social, as pessoas deixam de ser vistas como
moradores de um gueto - estigmatizado pela sociedade
local. O custo por habitacdo do reassentamento foi 60%
menor do que 0 gasto para construir as casas dispersas
dentro do morro, nas condi¢des expostas nesse estudo.

2. Quais os fatores intervenientes no incremento dos
custos? Existem condi¢Ges para elaboracdo de
projetos executivos de maior precisdo quanto aos
custos ou técnicas construtivas que viabilizassem
intervengdes mais baratas?

Sobre essa questdo se conclui que a analise econdmica
realizada na fase de preparagdo de um projeto de
investimentos deve considerar o nivel de detalhamento do
projeto basico, sobre o qual se elaboram os orcamentos
iniciais e se esses internalizam as condic¢des de fragilidade
ambiental da area e as op¢Oes de técnicas de construcdo
versus sua adequacao as condi¢des do assentamento objeto
do projeto. Em outras palavras, € preciso considerar as
condicBes de execucdo das obras frente a outras
possibilidades de alocagdo dos recursos, tanto entre
diferentes comunidades, como entre solucbes técnicas
para a mesma comunidade.

Deve-se considerar que 0 uso de métodos convencionais,
tanto construtivos, como de apoio operacional, agregam

seguranca a execuc¢ao das obras, mas por outro lado, deixa-
se de aproveitar a oportunidade de investir em solugdes
préprias para um problema especifico da urbanizagdo de
areas de baixa renda, qual seja: ocupacdo de areas de
fragilidade ambiental com riscos geotécnicos e de dificil
acesso.

Os investimentos em inovagdo aqui referidos podem ser
simples casos de mecanizacdo de tarefas, que em outros
contextos a indUstria da construcdo civil ja internalizou
como fatos correntes. Utilizar uma grua, um duto plastico
para descarga de entulho, ou a instalagdo de elevadores
monta-carga sdo possibilidades. Esses sdo exemplos
singelos de pequenos investimentos que podem criar um
diferencial entre empresas mais aptas a trabalhar com
melhorias de bairros onde as ocupagdes de morros sdo
frequentes, e as demandas de urbanizagdo tendem a
aumentar com as politicas que o pais tem estimulado para
o setor.

A demanda de projetos de melhoramento de bairros estara
cada vez mais nas localidades ainda ndo atendidas em
funcéo de suas dificuldades de acesso e das fragilidades
ambientais. S&o areas onde os fatores de incremento de
custos aqui identificados se fazem presentes, o que leva a
necessidade de investir em novos métodos de execucdo de
obras que ndo sejam o de apenas transferir o 6nus da nao
inovacdo para o valor total do programa de investimentos.

E considerados esses ajustes se 0s custos ndo se mostrarem
adequados, volta-se a discutir onde melhor alocar os
recursos publicos e como mediar os direitos de moradia e
de meio ambiente preservado.

Notas

(1) O Plano Diretor Urbano € obrigatorio pela Constituicdo Federal para todas as cidades com mais de 20 mil habitantes.
(2) Ministério das Cidades, MANUAL DE INTERVENCAO INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS, PAT-

Prosanear, World Bank, Brasilia, 2009.

(3) Este tem sido uma denominacéo utilizada por organismos internacionais para se referirem aos investimentos em
urbanizacdo de assentamentos de baixa renda. Existe a preocupacdo em ndo se comprometer com a formalizagdo da posse
da terra que é um procedimento de responsabilidade dos governos locais.

(4) O estudo é iniciativa do Programa das Nagfes Unidas para os assentamentos humanos - UN-HABITAT em parceria com
0 Banco Mundial. Foram selecionadas dez cidades cujos programas em andamento visam a melhoria das condi¢@es de
vida e moradia da populacdo pobre vivendo em favelas e o enfrentamento dos problemas decorrentes da informalidade
urbana. Belém — Programa de Gestdo de Rios Urbanos, Belo Horizonte — Programa Estrutural em Areas de Risco, Politica
Municipal de Habitacdo de Goiénia, Porto Alegre — Programa de Regulariza¢do Fundiaria, Recife — Plano de
Regularizacéo das Zonas Especiais de Interesse Social — PREZEIS, Rio de Janeiro — Programa Favela-Bairro, Salvador —
Projeto Ribeira Azul, Santo André — Programa Integrado de Incluséo Social, Teresina — Programa Vila-Bairro e Vitoria —

Projeto Terra.

(5) Esta é uma premissa expressa na avaliagdo econdmica.
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(6) Guarapiranga é o caso mais emblematico do pais, o grau de complexidade ambiental por se encontrar as margens da maior
represa de abastecimento da metrépole de S&o Paulo exigiu muitos investimentos para garantir a reducéo de impactos
ambientais o que elevou sobremaneira os custos.

(7) Esta afirmago esta ancorada no trabalho do Ministério das Cidades: Brasil, Ministério das Cidades, “Manual de
intervengéo integrada em assentamentos precarios”, PAT-Prosanear, Worl Bank, Brasilia, 2009.

(8) Esta assertiva fundamenta a politica de regularizacdo fundiaria e leva em consideracdo que a remocéo de todo um
assentamento para outra localidade é invidvel - por indisponibilidade de areas urbanizaveis com a mesma acessibilidade
que, geralmente, as localidades informais possuem.
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